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Celem artykutu jest wskazanie, czy w miastach na prawach powiatu realizowana jest
zasada racjonalnego gospodarowania oraz czy wystepuje zjawisko ekonomii skali w zakresie
utrzymania szkot podstawowych oraz gimnazjow. W pierwszej czesci artykutu dokonano przegladu
literatury. Nastepnie przedstawiono metodologie oraz wyniki badania. Artykul zakonczono
wnioskami.

Ekonomika skali w przypadku placowek oswiatowych jest uzasadnieniem konsolidacji tych
podmiotow ze wzgledow finansowych. Biorqc pod uwage zmniejszajqcq sie liczbe uczniow w
szkotach podstawowych i gimnazjach konsolidacja tych jednostek jest uzasadniona w przypadku
miasta na prawach powiatu, ze wzgledu na zwykle duzq liczbe jednostek realizujqcych zadania
oswiatowe. W artykule wykazano, ze w badaniach ekonomia skali w jednostkach oswiatowych
znajduje uzasadnienie. W niektorych przypadkach pozwala nawet na okreslenie optymalnej z
punktu widzenia finansowego liczby uczniow. W literaturze przedmiotu wiasnie ucznia (studenta)
przyjmuje sie za podstawowy nosnik kosztow.

Przeprowadzone badania na wiekszosci miasta na prawach powiatu w Polsce w okresie 2003-
2010, gdy nastepowata konsolidacja, wskazujq, ze wystepuje dysekonomia skali. Zarowno w
przypadku wydatkow na utrzymanie szkot podstawowych i gimnazjow, jak i oddzialow, widoczne
jest zjawisko wzrostu przecietnych wydatkow, pomimo zmniejszajqcej sie liczby placowek
oswiatowych i oddziatow szkolnych. Konsolidacja nie powodowata zatem pozqdanych zmian w
finansowaniu placowek oswiatowych.

Wprowadzenie

Miasta na prawach powiatu jako specyficzne jednostki samorzadu
terytorialnego realizuja zadania zarowno z katalogu okreslonego dla gmin, jak i dla
powiatow. W przypadku realizacji zadan oS$wiatowych oznacza to zapewnienie
funkcjonowania zaréwno szkét podstawowych, gimnazjow, jak 1  szkoét
ponadgimnazjalnych.

W przypadku dwoch pierwszych grup placowek oswiatowych wystepuje
silniejsze powigzanie miejscowosci zamieszkania z miejscowoscia, w ktdrej uczniowie
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uczeszczaja do szkoly' (w przypadku duzych miast wystepuje zjawisko zapisywania do
szkot prowadzonych przez te miasta, uczniow pochodzacych z gmin o$ciennych). W
przypadku szkét ponadgimnazjalnych powiazanie to nie jest tak silne.

W zakresie realizacji zadan, miasta na prawach powiatu maja obowiazek
prowadzenia placowek o$wiatowych, jak i dofinansowania szkot niepublicznych o
uprawnieniach szkot publicznych. W pierwszym przypadku kwestie organizacyjne, a
takze w duzym stopniu bedace ich pochodng — kwestie finansowe, zalezne sa od miasta.
W takiej sytuacji wydatki dokonywane z budzetu miasta sa, co do zasady wydatkami
zwigzanymi z utrzymaniem szeregu placowek o$wiatowych dziatajacych w formie
jednostek budzetowych®’, a zatem wydatkami na wynagrodzenia, utrzymanie
infrastruktury, etc. W przypadku szkoét niepublicznych miasta zobowiazane sa jedynie do
przekazania szkotom $rodkéw finansowych, na wysokos$¢ ktorych maja jedynie posredni
wplyw.

Z punktu widzenia finansowego, przy zalozeniu realizacji zadan o§wiatowych
na okreslonym poziomie, zgodnie z zasada racjonalnego gospodarowania’, miasto
powinno zadania te realizowac jak najtaniej. Wykorzysta¢ w tym celu mozna stosowane
w mikroekonomii pojecie ,,ekonomii skali”.

Korzysci ze skali produkcji (ekonomia skali) wystepuja wtedy, kiedy
dlugookresowe koszty przecigtne spadaja wraz ze wzrostem rozmiaréw produkcji’.
Wynika to z ponoszenia przez organizacj¢ dwojakiego rodzaju kosztow: statych i
zmiennych. Catkowite koszty stale sa niezalezne od zmian w rozmiarach produkcji w
danym przedziale tych zmian, okres$lanym jako znaczacy, istotny lub praktyczny,
odpowiadajacy na ogol normalnemu wykorzystaniu  dostgpnych  zdolnosci
produkcyjnych’. Koszty zmienne ulegaja zmianie ze zmiana wielkosci produkcji, nalezy
jednak podkresli¢, ze zmiana ta moze mie¢ rézny charakter. Koszty zmienne moga

' Wedtug badan 75,6% uczniéw uczeszczato do gimnazjow rejonowych (por. P. Majkut, Powody wyboru
szkoly gimnazjalnej w wypowiedziach rodzicow, XVI Konferencja Diagnostyki Edukacyjnej, Torun 2010, s.
221), podczas gdy wybor szkoly ze wzgledu na blisko$¢ wskazato 47,6%, wigcej bo 51,2% wskazato
zainteresowania — odpowiedzi nie sumuja si¢ do 100 %(por. Raport z badan pn. , Plany i preferencje
edukacyjne i zawodowe uczniow szkotl ponadgimnazjalnych wojewddztwa zachodniopomorskiego”, Centrum
Doradztwa Strategicznego s.c., Krakéw 2007, s. 20.)

2 Do roku 2010 mozliwe byto funkcjonowanie placowek o$wiatowych w formie zaktadow budzetowych. Por.
M. Bedzieszak, K. Trojanowska: Czas na likwidacje zaktadow budzetowych, Wspdlnota — pismo samorzadu
terytorialnego, nr 21/975/2010, s. 51.

> W ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (DzU 2009 nr 157 poz. 1240) wskazano, ze
»wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane w sposob celowy i oszczgdny, z zachowaniem zasad
uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadéw”. Zakladajac jednak, ze produktem szkoty jest uczen, to
trudno zgodzi¢ sig, ze liczba uczniow bedzie regulowana stosowanie do dostgpnych zasoboéw finansowych w
szkole czy w jednostce samorzadu terytorialnego, stad blizsza rzeczywistosci bedzie zasada minimalizacji
naktadéw przy danych efektach. Podobnie wskazano w badaniach A.C. Worthington, H. Higgs: Economies of
scale and  scope in  Australian  higher  education, 1998-2006, Dostgpne na  SSRN:
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.1309384- ,,dtugookresowym celem kosztowym dla uniwersytetu moze by¢
wyprodukowanie pozadanego wyniku przy najnizszym, mozliwym koszcie”.

* D. Begg, S. Fisher, R. Dornbush: Mikroekonomia, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 1999, s.
204.

S AA, Jaruga, P. Kabalski, A. Szychta: Rachunkowos¢ zarzqdcza, Oficyna Wolters Kluwer business,
Warszawa 2010, s. 82.
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zmienia¢ si¢ proporcjonalnie do zmian produkcji, ale moga mie¢ tez charakter
progresywny i degresywny’.

Istota ekonomii skali wskazuje, ze w miar¢ zwigkszania w przedsigbiorstwie
rozmiarow produkcji (skali produkcji) zmniejszaja si¢ przecigtne koszty catkowite (na
jednostke produkcji). Analogicznie, zalozy¢ mozna, ze w przypadku instytucji, im
wigksza liczba ,.klientow” bedzie si¢ ona zajmowac, tym nizsze beda koszty obstugi
jednego ,klienta”. Podazajacym tym tokiem mys$lenia, zatozy¢ mozna, ze wigksza
ekonomicznoscia dziatania charakteryzowaé si¢ beda wigksze szkoly podstawowe oraz
gimnazjalne tj. takie, do ktorych uczgszcza¢ bedzie duza liczba ucznidow, a nie mate.
Podejscie takie potwierdza Mullins wskazujac, ze termin ,ekonomika skali”
zastosowany w odniesieniu do szko6t oznacza, ze duze szkoly beda dziataly efektywniej
niz mate.” Miastom na prawach powiatu zaleze¢ zatem powinno, z punktu widzenia
finansowego, przy spetnieniu wszelkich standardéw nauczania oraz wielkoSci
oddziatow, by szkoty przez nie prowadzone byly jak najwigksze, tj. by jak najwigksza
liczba uczniow (a co za tym idzie oddziatéw szkolnych) uczyla si¢ w jednej szkole,
bedacej jedna jednostka budzetowa, tak by wydatki zwiazane z zapewnieniem rzeczowej
mozliwosci realizacji procesu ksztalcenia oraz wydatkow administracyjnych (np. kadr,
ksiggowosci) zwiazane byly z jak najwigksza grupa odbiorcéw. Wynikiem realizacji
takiego zatozenia, wystepujacym w praktyce samorzadowej, jest tworzenie zespolow
szkol, w ktorych funkcjonuja szkoty réznych szczebli lub tez konsolidacja, taczenie
kilku szkot badz tez oddziatdow szkolnych w jeden. Konsolidacja szk6t ma doprowadzié
miedzy innymi do wigkszej efektywnosci ekonomicznej®. Hoxby wskazuje, Ze inaczej
moze wyglada¢ sytuacja w przypadku szkot prywatnych, gdzie zatozeniem moze by¢
ukierunkowanie na mniejsza nisz¢ rodzicow, ktorzy sktonni sa zaplaci¢ wyzsze czesne.
W takiej sytuacji wystapi dysekonomia skali’.

Celem tego artykutu jest wskazanie, czy w miastach na prawach powiatu
realizowana jest zasada racjonalnego gospodarowania oraz czy wystgpuje zjawisko
ekonomii skali w zakresie utrzymania szkol. W pierwszej czesci artykutu dokonano
przegladu literatury. Nastgpnie przedstawiono metodologi¢ oraz wyniki badania. Artykut
zakonczono wnioskami.

Przeglad literatury

W badaniach przeprowadzonych przez P. Swianiewcza, M. Herbsta i W.
Marchlewskiego wskazano, ze najwazniejszym czynnikiem wyjasniajacym wielkos¢
wydatkéw biezacych na oswiate jest przecigtna wielko$¢ oddziatéw szkolnych — im
mniejsze klasy tym wyzsze wydatki'’. Jednoczesnie racjonalizacja sieci szkét na

® Ibidem, s. 80.

" C. Mullins: School district consolidation: Odds are 2 to 1 it’ll get you, American School Board Journal 1973,
no. 160, s. 23-26.

8 H. J. Walber:, On local control: Is bigger better? [w:] Source book on school and district size, cost, and
quality, Minnesota University, Hubert H. Humphrey Institute of Public Affairs; Oak Brook, North Central
Regional Educational Laboratory, Minneapolis 1992, s.118-134.

 C. M. Hoxby: School Choice and School Productivity Could School Choice Be a Tide that Lifts All
Boats?[w:] The Economics of School Choice, Red. C.M. Hoxby, University of Chicago Press 2003, s. 298.

10p. Swianiewicz, M. Herbst, W. Marchlewski: Finansowanie i realizowanie zadar oSwiatowych na obszarach
wiejskich, Raport wykonany na zlecenie Zwiagzku Gmin Wiejskich RP, Warszawa 2005, s. 23.
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terenach wiejskich miata na celu m.in. obnizenie jednostkowych kosztow ksztatcenia na
wsi.'! Podobnie wskazano w badaniach R.J. Thokles i Ch.H. Sederberg. Autorzy
stwierdzaja, ze to wlasnie ekonomia skali wykorzystywana byla jako uzasadnienie
konsolidacji szkot na terenach wiejskich'?.

W przypadku gmin o charakterze wiejskim wydatkami zwiazanymi z realizacja
zadan oswiatowych jest dowozenie ucznidw do szkot. Niezaleznie od rodzaju jednostki
samorzadu terytorialnego, motywem laczenia szkoél jest generowanie oszczgdnosci,
szczegblnie w sytuacji, gdy liczba ucznidw ulega zmniejszeniu ze wzgledu na niz
demograficzny.

Jak wskazuja W.C. Lewis i K. Chakraborty'3 , w wigkszos$¢ badan za ,,produkt”
szkoly przyjmuje si¢ uczenia. Skoro zatem skala ,,produkcji” ulega zmniejszeniu w
kazdej z organizacji, to w celu dokonania oszczgdnosci, niezbedne jest potaczenie tych
organizacji. Podej$cie takie potwierdzaja A.C. Worthington, H. Higgs wskazujac, ze o
ile maksymalizacja zysku nie jest odpowiednim podejSciem w sytuacjach quasi-
rynkowych, takich jak finansowane przez rzad uczelnie, o tyle minimalizacja kosztow
jest powszechnie stosowana, zarowno w kontekScie rynkowym i nierynkowym, tam
gdzie istnieje potrzeba poprawy efektywnosci'*.

Czynnikiem powodujacym konieczno$¢ dokonania oszczgdnosci wydatkow jest
ich nadmierny wzrost w stosunku do wydatkéw na inne obszary finansowane przez
jednostki samorzadu terytorialnego. W badaniach przeprowadzonych przez W.C. Lewis i
K. Chakraborty wykazano, ze najwazniejszymi determinantami kosztu ucznia w
okrggach Utah byly: skala (wielkos¢ szkoty), dochod per capita w okregu, wskaznik
uczen-nauczyciel oraz wynagrodzenie nauczyciela z 20-letnim stazem. Jednocze$nie
wskazali oni, ze konsolidacja okregéw szkolnych jako proba obnizenia kosztow
jednostkowych moze okaza¢ si¢ nieudana, chyba ze jednoczesnie $redni rozmiar szkoty
moze zosta¢ zwigkszony'”.

Najwigksza czgs¢ wydatkow placowek o$wiatowych, podobnie jak
przedsigbiorstwie ustugowym, stanowia wynagrodzenia. T. Zimmer, L. DeBoer, M.
Hirth, wskazuja w swoich badaniach, Zze to wlasnie wynagrodzenia nauczycieli sg
czynnikiem powodujacym niekorzysci skali (dysekonomie skali)'®. Z tego tez powodu,
najwicksze potencjalne oszczednosci wiaza si¢ z ta grupa wydatkdw — szacunki dla
Nowego Jorku wskazuja na ok. 30%'” oszczednosci. W badaniach przeprowadzonych

' P. Swianiewcz, M. Herbst, W. Marchlewski: Diagnoza systemu finansowania i realizowania zadan
oSwiatowych na obszarach wiejskich, http://www.euroreg.uw.edu.pl/index.php/dokumenty/doc_download/15-
mherbst-diagnoza-systemu-finansowania-i-realizowania-zada-owiatowych-.html, s. 12.

12 R.J. Thokles, Ch.H. Sederberg: Economies of Scale and Rural Schools, Research in Rural Education, Fall
1990, Vol. 7, No.1,s. 9.

' W.C. Lewis, K. Chakraborty: Scale economies in public education, The Journal of Regional Analysis &
Policy, no. 26/1996, s. 24.

4 A.C. Worthington, H. Higgs: Economies of scale and scope in Australian higher education, 1998-2006,
Dostgpne na SSRN: http://ssrn.com/abstract=1309384 lub http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.1309384.

'* Thus, consolidation of school districts in an attempt to reduce per unit costs may not be successful unless
average school size can be increased at the same time.

' T, Zimmer, L. DeBoer, M. Hirth: Examining Economies of Scale in School Consolidation: Assessment of
Indiana School Districts, Journal Of Education Finance, Fall 2009, s. 105.

7 M.E. Dodson III, T.A. Garrett: Inefficient Education Spending in Public School Districts: A Case for
Consolidation?, Working Paper 2002-010C, Federal Reserve Bank of St. Louis, 2003, s. 14.
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przez J.S. Streifel, G. Foldesy, D.M. Holman' wykazano jednak, Ze istotne
oszczednosei wiaza¢ si¢ moga jedynie z wydatkami administracyjnymi, ktére jednak
wzrastaly w tempie mniejszym niz pozostale wydatki o$wiatowe. W Polsce
wynagrodzenia nauczycieli, regulowane sa na poziomie centralnym'®, co oznacza, ze
wplyw jednostek samorzadu terytorialnego jest ograniczony. Czynnikiem decydujacym
o wysokosci wynagrodzen nauczycieli jest przede wszystkim poziom awansu
zawodowego, a dodatkowo miejsce $wiadczenia pracy®’. Wspomniana wczeéniej
konsolidacja pozwala na racjonalizacjg¢ zatrudnienia, stosownie do potrzeb, co wiaze si¢
jednak z obiektywnymi problemami®'. Podkre$li¢ nalezy, ze ograniczanie wydatkow nie
moze byé celem samym w sobie. Na problem ten wskazuja Herbst i Herczynski®2. W ich
opinii ograniczanie wydatkow edukacyjnych w rozwijajacych gospodarkach, szczegolnie
na terenach wiejskich moze prowadzi¢ do ograniczonego dostgpu do pomocy
naukowych, czy tez wykwalifikowanej kadry pedagogicznej. Problem ten nie wystgpuje
w krajach rozwinigtych. A. Ramirez w swoim artykule wskazuje, ze nie wystepuja
istotne roznice w osiagnieciach uczniéw w duzych i w matych szkotach”. Inne badania,
wykazuja jednak, ze wielko$¢ okrggu szkolnego ma negatywny wplyw na wyniki
uczniow™.

Ekonomia skali w edukacji jednak funkcjonuje. R.K. Koshal i M. Koshal
wskazuja w swoich badaniach, ktorymi objeto 158 prywatnych uniwersytetow oraz 171
publicznych uniwersytetow w Stanach Zjednoczonych, ze mozliwa jest analiza zard6wno
ekonomii skali, jak i ekonomii skali wielu produktéw, ekonomii skali jednego produktu,
globalnej ekonomii zakresu™. W przypadku szkot funkcjonujacych w jednym ze stanow
w USA, oszacowana optymalna wielkos¢ szkoty to 1 942 (koszt na ucznia wynosi wtedy
9,413,93 USD)*®. W badaniach przeprowadzonych przez N. Tirivayi, HM. van den
Brink i W. Groot”’” wskazano, ze optymalna wielkoscia uniwersytetu jest 24 954
studentéw, podczas gdy przecigtna wielkos¢ to 8 608, co uzasadnia¢é moze procesy
taczenia instytucji. Symulacja przeprowadzona dla Nowego Jorku wskazuje, ze skutkiem

"8 J.S. Streifel, G. Foldesy, D.M. Holman: The Financial Effects of Consolidation, Journal of Research in Rural
Education, Winter 1991, Vol. 7, No.2, s. 15.

' M. Bedzieszak: Ewaluacja w planowaniu wydatkéw oswiatowych w Polsce, Difin, Warszawa 2011, s. 31.

2 A. Jezowski: Ekonomika oswiaty, Dom Wydawniczy ABC-Wolters Kluwer, Warszawa 2006, s. 146-151.

2! M. Bedzieszak: Szkota — wydatki bez korica, Wspblnota — pismo samorzadu terytorialnego, nr 7/1013/2011,
s.51.

2 M. Herbst , J. Herczynski: Is Large More Effective than Small is Beautiful? Size and Performance of
Primary Schools in Poland, MPRA Paper No. 6139, Munich 2004, s. .

2 A. Ramirez: Size, cost, and quality of schools and school districts: A question of context [w:] Source book on
school and district size, cost, and quality, Minnesota University, Hubert H. Humphrey Institute of Public
Affairs; Oak Brook, North Central Regional Educational Laboratory, Minneapolis 1992

* D. Driscoll, D. Halcoussis, S. Svorny: School district size and student performance, Economics of Education
Review no. 22 (2003), s. 193-201.

» R.K. Koshal, M. Koshal: Economies of scale and scope in higher education: a case of comprehensive
universities, Economics of Education Review 18 (1999), s. 276.

% T. Zimmer, L. DeBoer, M. Hirth: Examining Economies of Scale in School Consolidation: Assessment of
Indiana School Districts, Journal Of Education Finance, Fall 2009, s. 117.

T N. Tirivayi, HM. van den Brink, W. Groot: Size and Economies of Scale in Higher Education and the
Implications for Mergers, Tier Working Paper Series, TIER WP 12/09, s. 14.
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konsolidacji moga by¢ oszczednosci od 19,3% do 53,8%. Co ciekawe najwigksze
oszczednosci pochodzityby z dowozenia uczniéw do szkot oraz zaopatrzenia.

Metodologia badania

Badaniami obj¢to 62 miasta na prawach powiatu, tj. wszystkie z wylaczeniem
Lomzy, Rybnika i Tarnobrzegu ze wzglgedu na brak wiarygodnych danych o wydatkach
na finansowanie szkol podstawowych oraz gimnazjow, a takze o liczbie szkot,
oddziatow i uczniéw w tych szkotach. Okres badawczy to lata 2003-2010.

Dane finansowe pochodza ze sprawozdan budzetowych gromadzonych przez
Ministerstwo Finansow. Jako wydatki zwiazane z funkcjonowaniem publicznych szko6t
podstawowych oraz publicznych gimnazjéw uznano wszystkie wydatki o charakterze
biezacym ujgte, odpowiednio, w rozdziatach 80101 oraz 80110, z wylaczeniem
wydatkéw dokonywanych przez miasta na prawach powiatu na dofinansowanie szkot
niepublicznych na mocy ustawy o systemie oswiaty oraz §wiadczenia dla uczniow. Dane
dotyczace liczby szkot, oddzialow i ucznidw pochodza z Bazy Danych Lokalnych
Gtownego Urzedu Statystycznego. Ze wzgledu na zréznicowane rozumienie organu
prowadzacego szkoty w miastach na prawach powiatu, jako szkoty, dla ktorych organem
zatozycielskim bylo miasto na prawach powiatu zakwalifikowano, te, ktore w
statystykach GUS bezposrednio zostaty tak okreslone, jak i te, ktore przypisane zostaty
do samorzadu gminnego i powiatowego.

Wybdr miast na prawach powiatu uzasadnionych jest celem badania. W tego
typu jednostkach samorzadu terytorialnego, w przeciwienstwie do gmin, funkcjonuje
nawet kilkadziesiat szkot okreslonego typu (jako odrgbnych jednostek budzetowych), a
zatem wystepuja potencjalnie najwigksze mozliwosci konsolidacji organizacyjnej szkot.

Edukacja podstawowa i gimnazjalna w miastach na prawach
powiatéow powiatu a wydatki budzetowe

Miasta na prawach powiatu dokonuja czterech rodzajow wydatkéw w zwiazku
z funkcjonowaniem szkét podstawowych i1 gimnazjow. Pierwsza grupa obejmuje
wydatki zwigzane z funkcjonowaniem tego typu szkét w formie jednostek
budzetowych”. Druga grupa wiaze si¢ z dofinansowaniem (dotowaniem) przez miasta
szkot niepublicznych o uprawnieniach szkot publicznych® — w planie finansowym sa to
paragrafy dotacji, wydatki zwykle dokonywane sa przez urzad miasta. Trzecia grupa
wydatkéw to wydatki zwiazane ze $wiadczeniami na rzecz osob fizycznych — w tym

 MLE. Dodson III, T.A. Garrett: Inefficient Education Spending in Public School Districts: A Case for
Consolidation?, Working Paper 2002-010C, Federal Reserve Bank of St. Louis, 2003, s. 13.

% Ustawa o finansach publicznych nie dopuszcza innej publicznej formy realizacji tego typu zadan.

3% Podobnie pozostate typy jednostek samorzadu terytorialnego dofinansowuja dziatalno$é niepublicznych
szkot dziatajacych na ich terenie. Por. art. 90 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$§wiaty, DzU 1991
nr 95 poz. 425. Ust. 2a stanowi, ze: ,, Dotacje dla szkot niepublicznych o uprawnieniach szkot publicznych, w
ktorych realizowany jest obowiqzek szkolny lub obowiqzek nauki, przystugujq na kazdego ucznia w wysokosci
nie nizszej niz kwota przewidziana na jednego ucznia danego typu i rodzaju szkoly w czesci oswiatowej
subwencji ogolnej otrzymywanej przez jednostke samorzqdu terytorialnego,(...), pod warunkiem zZe osoba
prowadzqca szkole poda organowi wlasciwemu do udzielania dotacji planowangq liczbe uczniow nie pozniej niz
do 30 wrzesnia roku poprzedzajqcego rok udzielania dotacji”.
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przypadku np. stypendia dla uczniow. Ostatnia grupa to wydatki inwestycyjne. W roku
2010 wydatki ogotem miast na prawach powiatu na finansowanie szkolnictwa
podstawowego wyniosly ponad 4,3 mld PLN, a szkolnictwa gimnazjalnego — ponad 2,5
mld PLN. Szczegolowy podziat wydatkow przedstawiono w tabeli 1.

Wydatki miasta na prawach powiatu na edukacje stanowity w roku 2010 ponad
30% wydatkow budzetowych ogodtem. Jednoznacznie najwigksza czgs¢ wydatkow w
rozdziatach klasyfikacji budzetowej zwiazanych ze szkotami podstawowymi oraz
gimnazjami wynika z utrzymania publicznych szkoét podstawowych oraz gimnazjow.
Fakt ten oznacza, ze miasta na prawach powiatu, w sytuacji, gdy poszukiwane beda
oszczgdnosci np. w zwiazku ze spadkiem dochodéw w tytulu udziatu w podatku
dochodowym od os6b fizycznych, wilasnie w przypadku wydatkow zwiazanych z
edukacja w miescie, a w szczegolnosci z publicznymi placowkami o$wiaty, wiazaé
moga si¢ najwigksze potencjalne oszczednosci.

W wigkszo$ci miast liczba szkot ulegata zmniejszeniu, cho¢ sa miasta, w
ktorych nastapil wzrost liczby szkét — sa to Plock i Wroctaw w przypadku szkot
podstawowych, oraz 15 miast w przypadku gimnazjow (najwigkszy wzrost nastapit w
Rzeszowie, Ptocku i Elblagu). Najwigkszy spadek liczby szkot podstawowych (powyzej
30% w stosunku do 2003 roku) nastapit w 5 miastach, ale w prawie 25% miast nie
nastapila zadna zmiana liczby jednostek. W przypadku gimnazjéw jedynie w jednym
miescie nastapit spadek liczby szkot wigkszy niz 30%, a jednoczesnie w okoto 50%
miast nie nastapita Zadna zmiana w liczbie tego typu szkot.

Warto takze podkresli¢, ze w zadnym z badanych nie nastapil wzrost liczby
oddziatow. Co do zasady oznacza to, ze wielko$¢ przecigtnego oddziatu, zarowno w
szkole podstawowej, jak i gimnazjum w badanych miastach ulegal zmniejszeniu (por.
tabela 2). Nie jest zatem widoczne zjawisko zwigkszania liczby w oddzialach, co
mialoby doprowadzi¢ do mniejszej liczby oddziatéw, a ostatecznie taczenia szkét lub
zmniejszenia zatrudnienia. Co wigcej zmniejszeniu ulegata przecigtna wielko$¢ szkoty
podstawowej oraz gimnazjum w badanych miastach (por. tabela 3).
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Tabela 1. Wydatki miast na prawach powiatu na edukacj¢, wybrane rozdziaty klasyfikacji
budzetowej, w mln PLN

Swiadczeni | Wydatki biezace
. . . a narzecz jednostek Wydatki
Dziat Rozdziat Rok | Dotacje 0s6b b uj dzetowych, maj%a](tkowe
fizycznych
801 2003 547,6 33,5 8 080,6 266,6
(6 690,8)
Oswiata 2010 2173,1 45,6 13234,4 916,5
i wychowanie (10 783,0)
80101 Szkoty | 2003 122,6 11,2 2810,2 122,3
podstawowe (2309,5)
2010 245,1 10,5 3716,0 313,8
(3 069,3)
80110 2003 92,9 42 1584,6 72,0
(1354,9)
Gimnazja 2010 209,7 6,9 22345 90,6
(1900,4)
854 2003 784,9 32,5 1633,1 42,5
Edukacyjna (1317,2)
opieka 2010 184,4 95,9 12473 69,4
wychowawcza (1012,2)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan budzetowych, www.mf.gov.pl.

Tabela 2. Liczba uczniéw przeliczeniu na oddziat w szkolach podstawowych oraz gimnazjach w
miastach na prawach powiatu

| 2003 | 2004 [ 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 [ 2010

Szkoly podstawowe
Srednia 23,9 23,9 23,7 23,3 22,7 22,4 22,4 22,2
Minimum 20,7 20,4 20,7 20,3 16,2 16,5 18,3 17,9
Maksimum 27,6 274 26,9 26,0 25,6 25,1 24,9 24,7
Gimnazja
Srednia 26,3 26,3 26,1 25,9 254 25,0 24.8 24,5
Minimum 233 23,2 21,8 21,6 20,0 21,1 21,8 21,8
Maksimum 29,4 30,0 29,4 29,3 28,6 28,1 28,5 27,5

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych (www.mf.gov.pl) oraz danych GUS.

Tabela 3. Liczba uczniéw w przeliczeniu na szkole w szkotach podstawowych oraz gimnazjach w
miastach na prawach powiatu

| 2003 | 2004 [ 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 [ 2010

Szkoly podstawowe
Srednia 4254 456,8 436,8 414,2 392,1 3784 3704 365,0
Minimum 272,6 273,4 262,7 249,8 238,8 233,8 231,3 2294
Maksimum 6874 737,1 692,9 656,0 615,0 588,6 5711 5614
Gimnazja
Srednia 443,7 426,8 403,5 381,4 357,3 334,8 318,1 300,8
Minimum 304,0 2872 283,3 268,6 249,7 234,7 205,0 192,7
Maksimum 693,8 655,8 626,3 596,4 559,3 527,0 4924 461,0

Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych (www.mf.gov.pl) oraz danych
GUS.
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W wigkszym stopniu, niz ma to miejsce w przypadku konsolidacji placowek
oswiatowych, widoczne jest zmniejszanie liczby oddziatéow w tych placowkach.
Zasadnicza przyczyna jednego i drugiego zjawiska jest zmniejszajaca si¢ liczba
uczniow, ale o ile likwidacja placowek jest daleko idacym, w wielu przypadkach
ostatecznym rozwigzaniem, to laczenie oddzialow jest tatwiejsze do wdrozenia. W
okresie 2003-2010 liczba uczniow w szkotach podstawowych badanych miast spadta o
prawie 170 tys., w gimnazjach o 135 tys. ucznidéw. Mimo przecigtnego spadku liczby
ucznidow, zarowno w szkotach podstawowych, jak i w gimnazjach, o ok. 5% kazdego,
zmiany liczby oddzialdow nastgpowaly wolniej. Skutkiem tego jest zmniejszenie
wielko$ci przecigtnego oddziatlu z poziomu 23,9 uczniow w roku 2003 w szkotach
podstawowych i 26,3 w gimnazjach, do poziomu 22,2 i 24,5 w roku 2010. Spadek taki
moze by¢ z jednej strony zjawiskiem pozytywnym — 2z punktu widzenia
pedagogicznego®’, a z drugiej negatywnym — z punktu widzenia ekonomicznego™.
Warto takze wskaza¢, ze pomimo zmian organizacyjnych jakie mialy miejsce,
postepowat proces zmniejszania wielkos$ci placowek o§wiatowych.

Jesli jednak zestawi¢ powyzsze dane z tempem spadku liczby uczniow, to
okazuje sig, ze pomimo zmniejszania si¢ wielko$§¢ przecigtnego oddzialu oraz wielko$ci
przecigtnej placowki oswiatowej, korzysci zmian organizacyjnych - zmniejszona liczba
oddziatow i zmniejszona liczba placowek o$wiatowych zostata osiagnigta. W okresie
2003-2010, w badanych miastach, liczba ucznidw szkél podstawowych spadia
przecigtnie o ponad 23%, a w gimnazjach o ponad 31%. W tym samym okresie liczba
szkot podstawowych spadta o niemal 34%, a liczba oddziatow w tych szkotach o prawie
19%. W przypadku gimnazjow — ich liczba pozostata na zblizonym poziomie, a liczba
oddziatow spadta o 27%.

Dane te wskazuja, ze konsolidacja wystapita w przypadku szkot podstawowych.
Zwiazane jest to z dwoma faktami. Po pierwsze gimnazja funkcjonuja od roku 1999,
kiedy to poziom ten wprowadzony zostal w ramach reformy edukacji. Do$wiadczenia
miast, analizy ,,efektywnos$ci” oraz przewidywania co do przysztosci (druga przyczyna)
sa zatem odmienne w roznych typach szkot. Po drugie, jak wskazano wczesniej, szkoty
podstawowe i gimnazja funkcjonujace w jednej jednostce samorzadu terytorialnego sa
zwykle powiazane ze soba poprzez ucznia — uczniowie uczgszczajacy do szkoty
podstawowej na terenie okreSlonej gminy beda z duzym prawdopodobienstwem
uczeszczaé takze do gimnazjum w tej gminie”. Oznacza to, Ze zmniejszona liczba

3IW raporcie ,,Spoleczeristwo w drodze do wiedzy. Raport o stanie edukacji 2010” wskazano, ze ,,0 ile prawda
jest przetozenie matej liczby uczniow na atwos¢ pracy nauczyciela, to niezbyt adekwatne jest przekonanie,
jakoby uczniowie uczacy si¢ w mniej licznych klasach uzyskiwali zdecydowanie lepsze rezultaty niz ich
rowiesnicy uczgszczajacy do klas bardziej licznych. Efekt ten jest widoczny w bardzo wczesnych etapach
opieki i edukacji (ztobek i wczesne lata przedszkolne), natomiast w szkole podstawowej i dalszych etapach
edukacyjnych — cho¢ wystgpuje — jest znacznie stabszy. Obnizanie liczby uczniow daje wprawdzie przyrost
wynikéw nauczania, ale jest on bardzo niewielki i dotyczy jedynie niektorych uczniéw (przede wszystkim tych
pochodzacych ze $rodowisk defaworyzowanych), a samo zmniejszanie liczebnosci klas jest kosztownym
narzedziem polityki edukacyjnej. Spoleczenstwo w drodze do wiedzy. Raport o stanie edukacji 2010. Instytut
Badan Edukacyjnych, Warszawa 2011, s. 134.

32 Wraz ze spadkiem wielkosci oddziatu, wydatki zwiazane z utrzymaniem placowki oswiatowej nie maleja.
Zatozy¢ mozna zatem, ze wydatki na utrzymanie jednego oddziatu wzrastaja.

33 Inaczej bedzie wygladaé sytuacja w przypadku szkét ponadgimnazjalnych w miastach na prawach powiatu,
gdzie nastgpowal bedzie naptyw uczniéw z gmin o$ciennych.
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uczniow z opoznieniem 6 letnim dociera¢ bgdzie do gimnazjow i dopiero w takim
okresie oczekiwaé nalezy zmian organizacyjnych w tych szkotach.

Ekonomia skali ma jednak doprowadzi¢ do oszczednosci w wymiarze
finansowym. W badanych miastach przecigtne wydatki na utrzymanie publicznej szkoty
podstawowej wzrosly o 53%, a gimnazjum o 43%. Odchylenie standardowe w
przypadku obu typow grup stanowito ok. 20% warto$¢ $redniej wydatkéw na jedna
szkotg. Wzrost nastgpowat niezaleznie od tego, ze liczba szkot w badanych miastach
spadta, cho¢ w przypadku gimnazjow byt to spadek nieistotny. Przyczyna tendencji
rosnacej przecigtnych wydatkow w przeliczeniu na szkol¢ sa rodzaje wydatkow
ponoszonych na ich utrzymanie. Zasadnicza czg¢écia wydatkow zwiazanych z
utrzymaniem szkot, w tym szkoét podstawowych i gimnazjow, sa wynagrodzenia
nauczycieli, ktore regulowane sa w Polsce na mocy ustawy o systemie o$wiaty. Wzrost
pozostatych wydatkéw zwiazany jest ze wzrostem cen rynkowych towardéw i ushug, z
jakich korzysta¢ musza szkoly by funkcjonowad, np. energia elektryczna, ustugi
telekomunikacyjne.

Tabela 4 Wydatki w przeliczeniu na szkolg podstawowa i gimnazjum (w PLN)

[ 2003 [ 2004 | 2005 [ 2006 | 2007 | 2008 [ 2009 [ 2010
Szkoty podstawowe
Srednia 1558234 [ 1814980 1847218 [ 1893268 1983522[2121850]2264230[2393551
Minimum 901 104 | 1026397 | 1086783 | 1155259 | 1225 161 | 1266 697 | 1344 469 | 1424 173
Maksimum | 2450202 | 2 635 558 [ 2662 859 | 2702 677 | 2847 316 | 3 088 340 | 3 220 756 | 3 512 968
Gimnazja
Srednia 1536476 [ 1624516 1709078 [ 1783951 | 1847321 [ 1942693 [ 2067 648 [ 2 187 808
Minimum 930021 [ 1024999 | 1086632 1066704 | 1241019 ] 1275892 | 1369834 1479490
Maksimum | 2 468 744 | 2 545509 [ 2 615 601 | 2702 795 [ 2822 751 | 2919 425 [ 3 133 570 | 3 360 701

Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan budzetowych (www.mf.gov.pl) oraz danych
GUS

Aby odpowiedzie¢ na pytanie czy wygenerowane zostaly oszczedno$ci w
wydatkach miast w wyniku zmian organizacyjnych, nalezy okreslic jakie bylyby
wydatki, gdyby nie zmiany organizacyjne nie nastgpily oraz nie wystapily korzysci lub
niekorzysci skali.

W tym celu przeprowadzono symulacj¢ wydatkow zwiazanych z utrzymaniem
szkol podstawowych i1 gimnazjow w badanych miastach (tabela 5). Na potrzeby
symulacji przyjeto, ze hipotetyczna dynamika wzrostu wydatkdw na utrzymanie
publicznych szkot podstawowych i gimnazjow w miastach na prawach powiatu, w
sytuacji gdyby nie nastgpowaly zmiany organizacyjne (tworzenie lub likwidacja szkot),
bylaby réwna przecigtnej dynamice takich wydatkow w tych miastach, w ktorych
faktycznie nie nastgpowaly zmiany organizacyjne. W przypadku szkoét podstawowych
jest to 16 miast, a w przypadku gimnazjéw — 32 miasta. Dynamika przecigtnych
wydatkéw na utrzymanie publicznych szkot w tych grupach miast wynosi odpowiednio
33,84%141,11%.
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Tabela 5 Symulacja wydatkéw na utrzymanie szkot podstawowych i gimnazjow (w PLN)

Szkoty podstawowe Gimnazja
2003 2010 2003 2010
Srednia 1558234 2 0854382 1536476 2168115
Minimum 901 104 1206 004 930 021 1312 348
Maksimum 2450202 3279257 2 468 744 3483 633
Odchylenie standardowe 341 493 457 041 346 805 489 375

Zrodlo: obliczenia wlasne.

Zgodnie z tymi zatozeniami, gdyby nie nastgpowaly zmiany organizacyjne w
sieci szkot, przecigtne wydatki na utrzymanie szkoty podstawowej w mieécie na prawach
powiatu wynosityby w 2010 roku 2,085 mln PLN (podczas gdy faktyczne wydatki
wyniosty 2,394 mln PLN). W przypadku gimnazjow, hipotetyczna warto$¢ wydatkéw na
utrzymanie jednej publicznej szkoly tego typu, wyniostaby 2,168 min PLN (podczas gdy
faktyczne wydatki wyniosty 2,187 min PLN).

Oznacza to, ze wbrew oczekiwaniom, nawet gdyby nie nastapita konsolidacja
szkot podstawowych, w niewielkim stopniu gimnazjow, wydatki teoretycznie bylyby
nizsze niz obecnie. Miastach na prawach powiatu wystepuje zatem specyficzna forma
dysekonomia skali spowodowana zmniejszajaca sig¢ liczba ucznidéw. Tempo zmian
organizacyjnych nie nadaza za zmianami demograficznymi.

Zjawisko to potwierdzaja dane, ktore przedstawiono w tabeli 6. Badane miasta
podzielono na 5 grup, biorac pod uwagg procesy konsolidacyjne, ktore miaty miejsce w
badanym okresie tj, takie, w ktorych nastapito zmniejszenie liczby placowek
oswiatowych okreslonego typu (3 grupy), takie, w ktorych liczba placowek pozostata
bez zmian oraz takie, w ktorych liczba placowek wzrosta. Przecigtne wydatki na
utrzymanie publicznej szkoly podstawowej i gimnazjum w badanych miastach na
prawach powiatu wzrosty w wigkszym stopniu w tych jednostkach samorzadu
terytorialnego, w ktérych liczba szkét zmalata niz miato to miejsce w tych jednostkach,
gdzie liczba placowek o$wiatowych nie ulegla zmianie lub zmalata. Zjawisko wzrostu
wydatkéw na utrzymanie jednej szkoly bylo tym silniejsze, im wigksza liczba szkot
zostata zlikwidowana.

Tabela 6 Dynamika* liczby placowek o$wiatowych a dynamika* wydatkow

Dynamika* liczby szkot
Dynamika* Do 70% 70-80% 80-100% 100% Powyzej 100%
wydatkoéw
Szkoty 196% 173% 146% 133% 136%
podstawowe 6 15 25 14 2
(liczba miast)
Gimnazja 285% - 152% 138% 135%
(liczba miast) 1 - 14 32 15

* - stosunek wartosci cechy z roku 2010 do wartosci z roku 2003.
Zrddto: obliczenia wlasne.

Podobnie zjawisko wzrostu wydatkow jednostkowych ksztattowalo si¢ w
przypadku oddziatéw szkolnych. Jak wspomniano wczesniej, nie byto miasta, w ktorym
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nastapit wzrost liczby oddziatéw w szkotach podstawowych i gimnazjach, co pozwala
podzieli¢ badane miasta jedynie na trzy grupy (por. tabela 7). Pomimo tego, ze
konsolidacja oddzialéw szkolnych jest bardziej widoczna niz konsolidacja szkét, to
wydatki w przeliczeniu na jeden oddziat wzrastaja nieproporcjonalnie do zmian liczby
oddziatow.

Tabela 7 Dynamika* liczby oddziatéw w szkotach a dynamika* wydatkéw

Dynamika* liczby oddzialow
Dynamika* wydatkow Do 70% 70-80% 80-100%
Szkotly podstawowe 170% 164% 158%
(liczba miast) 2 27 32
Gimnazja 193% 192% 195%
(liczba miast) 20 31 11

* - stosunek warto$ci cechy z roku 2010 do wartosci z roku 2003.
Zrédto: obliczenia wihasne.

Przyczyna owej dysekonomii skali, biorac pod uwage fakt zmian
organizacyjnych jest polityka kadrowa. Jak wskazano wczesniej, zasadnicza czgscia
wydatkéw, ze wzgledu na ewidentnie ustugowy charakter placowek oswiatowych, sa
wynagrodzenia pracownikow, zardéwno merytorycznych, jak i administracyjnych i
obstugowych. Nawet jesli zostanie zlikwidowana szkota podstawowa lub gimnazjum,
badz konsolidowane bgda oddziaty, to w $lad za tym nie nastgpuja odpowiednie zmiany
zatrudnienia. Likwidacja placowki o§wiatowej oznacza zatem czg¢$¢ dotychczasowych
pracownikow zostanie zatrudniona w innej placowce oswiatowej. Wyniki te zgodne sa z
badaniami W.F. Foxa. Jego zdaniem w okre§lonych warunkach, wystgpowat bedzie
wzrost a nie spadek kosztow utrzymania szkoly Iub oddzialu, Co wigcej, jest to jego
zdaniem zjawisko charakterystyczne dla wigkszosci organizacji, w ktorych pracownicy
stanowia najwazniejszy zasob™".

Podsumowanie

Ekonomika skali w przypadku placowek oswiatowych jest uzasadnieniem
konsolidacji tych podmiotow ze wzgledow finansowych. Biorac pod uwage
zmniejszajaca si¢ liczbg ucznidow w szkotach podstawowych i gimnazjach konsolidacja
tych jednostek jest uzasadniona w przypadku miasta na prawach powiatu, ze wzgledu na
zwykle duza liczbg jednostek realizujacych zadania oswiatowe. W przypadku
niewielkich gmin mozliwosci te sa ograniczone ze wzgledu na liczbg jednostek
budzetowych oraz bardziej spoteczny charakter szkot.

W artykule wykazano, ze w badaniach ekonomia skali w jednostkach
oswiatowych znajduje uzasadnienie. W niektorych przypadkach pozwala nawet na
okreslenie optymalnej z punktu widzenia finansowego liczby uczniéw. W literaturze
przedmiotu wilasnie ucznia (studenta) przyjmuje si¢ za podstawowy nosnik kosztow.
Biorac jednak pod uwage polska specyfike funkcjonowania publicznych placowek
o$wiatowych uznano, ze wydatki, a nie koszty beda odpowiednia kategoria, a takze, ze

* W.F. Fox: Reviewing economies of size in education, Journal of Education Finance, no. 6/1981, s. 273-296.
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ekonomia skali moze wystapi¢ w przypadku oddziatow szkolnych lub placéwek
oswiatowych, a nie w przypadku pojedynczych ucznidow. Uzasadnieniem takiego
podejscia sa kwestie organizacyjne. W przypadku placowki o$wiatowej jej organizacja
powinna by¢ zalezna od grupy uczniéw™.

Przeprowadzone badania na wigkszo$ci miasta na prawach powiatu w Polsce w okresie
2003-2010, gdy nastgpowata konsolidacja, wskazuja, ze wystepuje dysekonomia skali.
Zaréwno w przypadku wydatkow na utrzymanie szkot podstawowych 1 gimnazjow, jak i
oddziatow, widoczne jest zjawisko wzrostu przecigtnych wydatkow, pomimo
zmniejszajacej si¢ liczby placowek oswiatowych i oddziatéw szkolnych. Konsolidacja
nie powodowata zatem pozadanych zmian w finansowaniu placowek os$wiatowych.
Przyczyn takiego stanu doszukiwac nalezy si¢ w dwoch faktach. Po pierwsze, nastgpuje
spadek liczby uczniow, co powoduje mniejsze zapotrzebowanie na placowki oswiatowe.
Procesy konsolidacyjne, ze wzgledow polityczno-organizacyjnych, przeprowadzane sg
jednak wolniej. Po drugie, pomimo, zmniejszania liczby oddziatlow i placowek
oswiatowych, wydatki relatywnie wzrastaja co sugeruje faktyczne przesuwanie zasobow
ludzkich, dominujacych w placowkach o$wiatowych, do jednostek nadal
funkcjonujacych.
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Summary

The aim of article is to indicate whether the cities implemented the principle of

economic rationality and are there economies of scale in the maintenance of primary and
secondary schools. In the first part of the article review the literature has been done. It
then provides the methodology and the results of the test. Article is finalized proposals.

The economics of scale for educational institutions justifies the consolidation of these
entities for financial reasons. Given the decreasing number of students in primary and
secondary schools to consolidation of these entities is justified, due to the usually large
number of units carrying out educational tasks. The article shows that economies of scale
in educational units is justified. In some cases, even allows you to determine the optimal
number of students. In the literature a student is considered the primary carrier of costs.
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The research done in cities in Poland in the period 2003-2010, when the consolidation
took place, indicates that there is diseconomy of scale. Both in the case of expenditure
on the maintenance of primary and secondary schools, as well as the branches, it is
apparent phenomenon of growth in average spending, despite the declining number of
educational and school departments. Consolidation does not cause therefore the desired
changes in the financing of educational institutions.
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